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摘要 科技 创新 战略 和 政策 作为 推动 国家 科技 发 展 的 重要 手段 ， 正 向 科技 、 经 济 、 社 会 、 环 境 多 维度 “协同 
作用 ”推进 ， 需 要 综合 考虑 科技 促进 发 展 和 促进 科技 发 展 的 诸多 内 外 要 素 。 为 此 ， 应 构建 涵盖 关键 要 素 及 相 
互 作用 的 整体 科技 政策 架构 。 文 章 提出 “3+5” 科 技 创新 战略 -政策 框架 体系 (以 下 简称 ““3+5” 框 架 体 
系 ”) 并 进行 理论 和 实践 分 析 ， 为 决策 部 门 和 政策 研究 者 提供 一 个 政策 分 析 框 架 。 具 体 包 括 : (0) 界定 “3+ 
5” 框 架 体 系 的 概念 内 涵 ， 建 立 包 括 方针 战略 、 规 划 布 局 、 制 度 安排 的 “设计 图 层 ” 和 包括 创新 主体 政策 、 
资源 配置 政策 、 科 技 人 才 政 策 、 成 果 转 化 政策 、 环 境 营 造 政策 的 “施工 图 层 ”"; (2) 从 作用 维度 和 价值 导向 
出 发 ， 益 述 “3+5” 框 架 体系 的 建构 逻辑 ; (3) 以 我 国 科 技 创 新 的 战略 布局 为 考察 对 象 ， 基 于 “3+5” 框 架 体 


系 进 行政 策 分 析 。 
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新 科技 革命 和 产业 变革 加 速 演进 ， 各 国 科技 竞争 
日 益 激 烈 ， 各 国政 府 越 来 越 认 识 到 科技 创新 战略 和 政 
策 在 推动 国家 科技 进步 中 的 重要 作用 ， 及 时 制定 和 动 
态 调整 相关 政策 ， 则 在 为 科技 创新 提供 全 方位 支持 。 


* 通 信 作者 


科技 创新 战略 和 政策 发 生 了 从 短期 项 目 资助 到 长 期 战 
略 布 局 、 从 研发 资助 到 成 果 转 化 和 产业 培育 、 从 单一 
政策 到 政策 “组 合 拳 ”的 转变 。 与 此 同时 ， 世 界 各 国 
都 面临 多 项 科技 创新 战略 和 政策 之 间 定 位 不 清 、 协 调 
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不 畅 甚至 相互 冲突 的 问题 。 为 全 面 系统 认识 和 精准 把 
握 科技 创新 战略 和 政策 的 结构 、 功 能 和 演化 ， 系 统 性 
地 分 析 现 有 科技 创新 战略 和 政策 体系 的 实践 与 成 效 ， 
把 握 政 策 之 间 的 关联 性 、 一 致 性 及 有 效 性 ， 本 文 在 国 
家 自然 科学 基金 委员 会 管理 学 部 应 急 项 目 “ 应 对 新 科 
技 革命 和 产业 变革 进程 的 政策 研究 ”基础 上 口 ， 深 化 
理论 研究 ， 从 作用 维度 和 价值 导向 视角 系统 分 析 ， 提 
出 “3+5” 科 技 创新 战略 -政策 框架 体系 〈 以 下 简称 

“3+5” 框 架 体系 ”)， 阐 述 体系 建构 的 内 在 逻辑 ; 
并 以 我 国 科技 创新 的 战略 布局 为 分 析 对 象 ， 考 察 了 我 
国 在 实现 科技 现代 化 、 建 设 世 界 科 技 强 国 进程 中 的 政 
策 体系 演进 。 


1 概念 内 涵 : 什么 是 “3+5” 框 架 体系 


1.1 创新 驱动 发 展 ， 科 技 创新 战略 和 政策 体系 是 实 

现 科技 创新 突破 的 “ 船 ”与 “ 桥 ” 

改革 开放 以 来 ,我 国 取 得 全 球 瞩 目的 经 济 成 就 ， 
成 为 世界 第 二 大 经 济 体 。 然 而 ， 过 去 的 高 速 经 济 增长 
更 多 来 自 密集 型 劳动 、 土 地 红利 等 要 素 驱 动 和 积极 引 
进 外 资 等 投资 驱动 ， 存 在 经 济 发 展 质 量 和 效益 低 、 生 
态 环境 破坏 严重 、 创 新 能 力 不 足 等 问题 外 。 近 年 来 ， 
随 着 我 国 步 和 人 中 等 收入 国家 行列 ， 大 国 竞争 加 剧 ， 要 
素 和 投资 驱动 力 下 降 ， 我 国 急需 实现 经 济 驱 动 模式 的 
转变 。 习 近 平 总 书记 在 二 十 大 报告 中 强调 , “坚持 科 
技 是 第 一 生产 力 、 人 才 是 第 一 资源 、 创 新 是 第 一 动 
JI, 深入 实施 科教 兴国 战略 、 人 才 强 国 战 略 、 创 新 驱 
动 发 展 战略 ， 开 辟 发 展 新 领域 新 赛 道 ， 不 断 塑 造 发 展 
新 动能 新 优势 "。 我 国 经 济 已 经 进入 转型 期 ， 传 统 的 
经 济 增长 模式 正在 经 历 从 要 素 驱 动 、 投 资 驱动 向 创新 
驱动 的 转变 ， 需 要 通过 重大 原始 创新 、 关 键 核 心 技术 
突破 、 技 术 升 级 培育 发 展 新 兴 产 业 和 未 来 产业 ， 实 现 
产业 的 迁移 、 转 型 、 升 级 和 拓展 ， 从 而 完成 经 济 的 跨 
越 式 增长 。 

要 实现 科技 创新 突破 ， 需 要 系统 的 科技 创新 战略 
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和 政策 体系 提供 基础 性 支持 。 实 现 科 技 进步 是 一 项 系 
统 工程 ， 涵 盖 基 础 科学 研究 、 应 用 基础 研究 、 技 术 开 
发 、 产 品 研发 等 多 个 创新 链 环节 ， 涉 及 企业 、 市 场 、 
政府 、 科 研 机 构 等 多 个 主体 ， 只 有 各 个 环节 和 不 同 主 
体 之 间 协 调配 合 、 共 同 发 展 ， 才 可 能 完成 原始 创新 、 
关键 技术 、 系 统 集 成 等 一 系列 科技 创新 突破 。 科 技 创 
新 突破 急需 政策 方面 的 创新 举措 ， 以 实现 各 个 环节 之 
间 的 协调 配合 和 不 同 主体 之 间 的 利益 价值 统一 。 例 如 ， 
美国 在 《 拜 杜 法 案 》 出 台 前 ， 相 当 部 分 的 基础 研究 和 
技术 开发 工作 由 政府 资助 ， 研 究 成 果 由 政府 保有 ， 这 
种 资源 配置 政策 和 成 果 转 化 政策 的 不 协调 使 得 基础 研 
究 和 技术 开发 部 门 的 目标 与 产业 需求 不 一 致 ， 很 难 激 
励 科 研 部 门 从 事 符合 市 场 需求 的 研究 。 而 《和 拜 杜 法 案 》 
在 诞生 之 初 就 承载 着 振兴 美国 科技 发 展 和 经 济 复苏 的 
战略 重任 ， 该 法 案 通 过 将 研究 成 果 产 权 留 在 研究 者 手 
中 ， 畅 通 产 业 需 求 到 科研 机 构 的 传递 渠道 ， 调 动 科研 
人 员 从 事 产业 需求 相关 研究 的 积极 性 ， 使 得 美国 科技 
成 果 转 化 率 在 短期 内 得 到 极 大 提升 外。 从 该 案例 可 以 看 
出 ， 科 技 创 新 政策 是 实现 科技 战略 目标 的 具体 抓 手 ; 
相互 适应 的 战略 与 政策 、 符 合 实际 的 制度 安排 能 够 极 
大 提升 科技 创新 效能 。 
1.2 缺乏 总 领 性 框架 的 科技 创新 战略 -政策 体系 难以 

发 挥 政策 价值 

针对 如 何 构建 科技 创新 战略 -政策 体系 的 问题 ， 科 
技 政策 界 大 多 基于 学 理 视角 ， 从 不 同 角度 进行 政策 细 
分 和 体系 构建 ， 相 关 研 究 可 以 分 为 4 类 (R1) CD XX 
于 工具 视角 ， 引 进 公 共管 理 理论 ， 将 科技 创新 政策 分 
为 供给 型 、 需 求 型 和 环境 型 政策 ， 将 科技 创新 政策 定 
位 于 为 实现 科技 进步 和 经 济 增长 对 公共 资源 进行 权威 
性 分 配 外 。 供 给 型 、 需 求 型 、 环 境 型 科技 政策 分 别 表现 
出 对 科技 创新 活动 的 供给 推动 、 需 求 拉 动 和 间接 影响 
作用 。@® 基于 过 程 视角 ， 科 技 创新 政策 对 应 于 基础 研 
究 、 技 术 应 用 、 试 验 发 展 政 策 等 时。 不 同 的 科技 创新 政 
策 分 别 作 用 于 创新 价值 链 的 前 端 、 中 端 、 后 端 。@ 基 
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于 层级 视角 ， 科 技 创 新 战略 和 政策 像 “ 金 字 塔 *， 可 分 
为 宏观 层面 、 中 观 层面 、 微 观 层面 ， 相 互 之 间 存 在 着 
内 在 关联 中。@ 基于 系统 视角 ， 国 家 创新 体系 由 高 校 、 
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zl 科技 创新 战略 -政策 的 四 大 分 析 视 角 
Table 1 Four main analytical perspectives on science and 


technology innovation strategy and policy 


科研 机 构 、 企 业 等 典型 创新 主体 和 新 型 研发 机 构 、 产 
业 技术 研究 院 、 行 业 协会 等 新 型 创新 主体 组 成 ， 包 括 
目标 需求 层 、 创 新 实践 层 、 环 境 支撑 层 ， 以 及 创新 开 
放 圈 、 系 统 反 馈 圈 的 “三 层 两 圈 ” 体 系 架 构 中 。 

综合 来 看 ， 已 有 研究 集中 于 从 特定 视角 建立 科技 
创新 战略 -政策 的 体系 框架 ， 缺 乏 宏观 、 总 领 性 的 框 
架 ， 存 在 政策 作用 维度 和 作用 路 径 不 清 、 忽 视 科 技 创 
新 战略 和 政策 不 同 的 价值 导向 等 问题 ， 政 策 之 间 的 协 
调 性 、 一 致 性 难以 保障 ， 不 利于 决策 部 门 对 科技 创新 
战略 -政策 体系 的 全 盘 把 握 、 整 体 设 计 和 逐 项 落实 。 
1.3 提出 “3+5” 框 架 体 系 ， 搭 建 科 技 创新 战略 和 

政策 的 整体 架构 

在 国家 科技 体制 改革 创新 的 过 程 中 ， 面 对 作用 维 
度 广泛 、 价 值 导向 多 元 的 科技 创新 战略 和 政策 ， 政 府 
如 何 通盘 考虑 、 整 体 设计 ， 如 何以 政策 创新 推动 科技 
创新 突破 等 问题 仍然 需要 系统 性 的 回答 。 为 此 ， 本 文 
提出 “3+5” 框 架 体 系 (图 1)。 "3” 定 位 为 “设计 图 
层 "， 包 括 方针 战略 、 规 划 布局 、 制 度 安排 3 个 关键 要 
素 ; 发 挥 指导 性 作用 ， 主 要 进行 科技 创新 的 顶层 设 
计 ， 综 合 性 较 强 ， 决 定 科技 创新 方向 、 实 施 路 径 、 重 
大 任务 、 重 大 工程 、 重 大 举措 。 5” 定位 为 “施工 图 
层 "， 包 括 创新 主体 政策 、 资 源 配置 政策 、 科 技 人 才 
政策 、 成 果 转 化 政策 、 环 境 营造 政策 5 个 关键 要 素 ; 
发 挥 指令 性 作用 ， 有 具体 的 任务 布置 和 特定 的 目标 安 
排 ， 主 要 体现 为 针对 科技 创新 活动 的 法 律 、 政 策 、 意 
见 、 条 例 、 措 施 等 。 


2 建构 逻辑 : 为 什么 需要 构建 “3+5” 框 架 
体系 


2.1 作用 维度 分 析 
科技 创新 定位 于 服务 经 济 高 质量 发 展 ,“ 设 计 图 
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分 析 视 内 涵 
工具 视角 ”供给 型 需求 型 和 环境 型 政策 
过 程 视 基础 研究 应用、 试验 开发 政策 


RU 宏观 层面 .中 观 层 面 和 微观 层面 政策 


标 需求 层 、 创 新 实践 层 、 环 境 支撑 层 、 创 新 开放 
ES 

系统 视角 E RIRE 

“设计 图 层 ” 

“ 施 层 


图 1 “3+5” 科 技 创 新 战略 -政策 框架 体系 
Figure 1 “3+5” analytical framework for S&T innovation 


strategy and policy 


层 ” 建 立 了 贯通 科技 发 展 和 科技 创新 服务 经 济 社会 发 
展 的 “ 主 桥梁 ”。@ 方针 战略 ， 用 于 解决 科技 发 展 与 
国家 经 济 社会 发 展 之 间 的 总 体 问题 及 各 种 目标 之 间 的 
联系 ， 是 科技 政策 体系 的 总 体 性 、 全 局 性 纲领 。 规 
划 布 局 ， 在 较 长 时 间 内 、 分 阶段 实现 的 计划 ， 是 在 科 
技 发 展 方针 战略 的 指导 下 制定 的 ， 针 对 科技 活动 的 途 
径 、 措 施 、 步 又 做 出 具体 的 规定 和 设计 ， 对 科技 发 展 
领域 、 发 展 阶 段 、 资 源 配 置 、 支 持 条 件 上 进行 优势 集 
成 和 统筹 安排 。(3) 制度 安排 ， 在 科技 方针 战略 指导 和 
规划 布局 安排 下 的 科技 活动 的 组 织 体系 和 制度 设计 。 
科技 制度 安排 能 够 有 效 协 调 全 国 层面 上 的 和 分 阶段 性 
的 科技 资源 配置 ， 培 育 创新 人 才 ， 丰 富 创 新 主体 ， 有 
效 打通 从 基础 研究 到 技术 开发 再 到 产业 应 用 的 “科技 
创新 一 经 济 增长 ”传动 渠道 。 

“施工 图 层 ” 作 用 于 创新 主体 内 部 和 互动 关系 的 


微观 层面 ， 是 科技 创新 驱动 经 济 社会 高 质量 发 展 的 
关键 链条 和 政策 工具 。GD 创新 主体 政策 ， 为 不 同 的 
创新 主体 设 定 差异 化 的 定位 、 职 责 和 目标 ， 包 括 研究 
型 大 学 、 科 人 研 机 构 和 企业 等 ， 并 通过 不 同 创新 主体 之 
间 的 协同 合作 提升 国家 创新 体系 效能 。@) 资源 配置 
政策 ， 按 照 一 定 的 规则 和 机 制 ， 将 资源 分 配 于 各 种 不 
同 主体 和 用 途 ， 使 有 限 的 资源 创造 出 尽 可 能 多 的 效 
益 。 有 效 的 科技 资源 配置 能 够 确保 科技 战略 目标 和 重 
大 事项 的 实现 ， 优 化 基础 研究 、 应 用 技术 研究 和 产品 
研发 的 投入 比重 ， 最 大 化 资源 使 用 效率 。(3) 科技 人 才 
策 ， 为 了 培养 、 激 励 人 才 ， 建 设 服务 于 国家 科技 战 
略 的 人 才 队 伍 ， 其 中 涉及 科技 人 才 的 培养 、 使 用 、 引 
进 、 流 动 、 评 价 、 激 励 和 管理 等 一 系列 法 令 、 措 施 、 
办 法 、 方 法 、 条 例 等 。 科 学 家 和 工程 师 是 知识 生产 和 
技术 创新 的 主力 军 ， 是 知识 和 技术 的 载体 。 科 技 人 才 
政策 能 够 通过 自主 培养 或 海外 引进 科技 创新 人 才 ， 促 
进 技术 的 转移 转化 ， 更 好 地 利用 科技 创新 成 果 。(@ 成 
果 转 化 政策 ， 为 促进 成 果 转 化 、 规 范 转化 过 程 及 转化 
主体 行为 的 各 种 直接 和 间接 的 手段 、 规 定 和 办 法 的 总 
Tl. © 环境 营造 政策 ， 政 府 通过 法 律 规约 、 审 评审 
批 、 知 识 产权 保护 、 科 研 诚信 和 伦理 等 政策 ， 构 建 公 
平平 等 、 良 性 竞争 、 自 由 创造 、 负 责任 创新 的 具有 稳 
定性 、 可 预期 性 的 创新 环境 。 
2.2 价值 导向 分 析 

科技 创新 战略 和 政策 表现 出 多 重 价值 内 涵 ， 具 有 
政治 、 科 技 进 步 、 经 济 效益 、 社 会 发 展 和 生态 文明 等 
多 元 价值 导向 ， 具 有 很 强 的 价值 引导 作用 外 。@ 政治 
价值 ， 体 现在 推动 实现 高 水 平 科技 自立 自强 ， 建 设 世 
界 科技 强国 的 国家 和 民族 进步 的 价值 导向 ; (2) 科技 进 
步 价值 ， 科 技 创 新 战略 和 政策 最 直接 的 价值 体现 ， 整 
合 创 新 资源 ， 把 握 创新 方向 ， 提 升 国家 在 战略 性 科技 
领域 的 科技 创新 水 平和 自主 创新 能 力 ; © 经 
值 ， 科 技 创新 战略 和 政策 的 根本 性 价值 ， 促 进 科 技 成 
果 转 移 转 化 ， 提 升 国家 产业 竞争 力 ， 从 而 发 挥 科 技 创 
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新 的 经 济 效用 ; (D 社会 发 展 价值 ， 主 要 指 科技 创新 战 
略 和 政策 能 够 培育 创新 文化 ， 营 造 良好 创新 生态 ， 提 
升 公众 科学 素养 ， 促 进 公众 理解 科学 ， 使 科学 成 为 一 
种 推动 社会 文明 进步 的 重要 文化 ; © 生态 文明 价值 ， 
重点 关注 科技 创新 战略 和 政策 的 绿色 友好 度 ， 强 调 政 
策 对 绿色 低 碳 发 展 、 可 持续 发 展 的 推动 作用 中。 

在 “3+5” 框 架 体系 中 ,，“ 设 计 图 层 ” 的 方针 战 
略 、 规 划 布局 、 制 度 安排 体现 出 多 元 价值 融合 的 特 
点 。 一 方面 ,“ 设 计 图 层 ” 以 国家 建设 发 展 的 总 体 目 
标 为 首要 考量 ， 具 有 政治 价值 导向 。 另 一 方面 ， 科 技 
创新 战略 -政策 体系 需要 与 经 济 高 质量 发 展 、 社 会 建 
设 、 生 态 文 明 建 设 等 国家 总 体 布局 相 适 应 ， 使 得 方针 
战略 、 规 划 布 局 、 制 度 安排 中 体现 出 经 济 效益 、 社 会 
发 展 和 生态 文明 价值 。 

“施工 图 层 ” 则 更 专注 于 “科技 进步 一 经 济 增长 ” 
链条 下 的 科技 进步 价值 和 经 济 效 益 价 值 。 科 技 创新 活 
动作 为 驱动 经 济 增长 的 关键 要 素 ， 不同 于 一 般 的 生产 
投入 要 素 ， 具有 高 风险 与 高 收益 并 存 、 系 统 性 和 复杂 
性 结合 、 丰 覆 性 、 不 确定 性 等 特点 外 。 需 要 发 挥 有 为 
政府 和 有 效 市 场 作用 ， 有 效 配 置 创新 资源 。 由 此 ， 
“施工 图 层 ” 发 挥 政 府 主导 作用 ， 通 过 法 律 法 规 、 战 
略 规划 和 政策 工具 ， 支 持 周 期 长 、 风 险 大 、 难 度 高 的 
科技 创新 活动 和 科技 基础 能 力 建设 ， 夯 实 创新 基础 ， 
培养 创新 力量 ， 激 发 创新 活力 。 同 时 ， 需 要 发 挥 市 场 
基础 作用 ， 通 过 需求 引导 创新 资源 有 效 配置 、 流 动 和 
集聚 ， 促 进 产 学 研 合作 和 企业 的 技术 创新 。 总 体 来 
看 ， 政 府 和 市 场 作用 的 有 效 发 挥 ， 能 够 实现 科技 进步 
和 经 济 效益 价值 。 


3 基于 “3+5 ”框架 体系 的 我 国 科技 创新 战 
略 和 政策 顶层 设计 的 实践 分 析 


党 和 国家 在 不 同 历史 时 期 围绕 科技 创新 工作 提出 
了 一 系列 方针 战略 ， 制 定 和 实施 了 一 系列 国家 中 长 期 
科技 规划 ， 并 改革 和 创新 了 配套 的 制度 安排 。 本 节 按 
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照 “3+5” 框 架 体系 ， 对 我 国 科 技 创新 战略 和 政策 的 
“设计 图 层 ” 实 践 进行 回溯 性 分 析 ， 有 助 于 了 解 我 国 
科技 创新 战略 和 政策 的 顶层 架构 和 演进 脉络 。 
3.1 方针 战略 

科技 方针 战略 是 一 定 历史 时 期 内 关于 科技 发 展 的 
总 体 性 、 全 局 性 纲领 具有 鲜明 的 时 代 性 和 目标 性 ， 
为 科技 发 展 目标 和 方向 提供 最 集中 、 最 宏观 的 指引 。 

新 中 国 成 立 初期 ， 在 整个 国家 百 废 待 兴 、 百 业 待 
兴 的 背景 下 ， 科 技 基础 非常 薄弱 ， 科 技 人 才 极 度 荐 
Za 该 阶段 科技 事业 的 目标 在 于 建设 强大 的 国防 工 
业 ， 摆 脱贫 困 落 后 的 局 面 ， 为 此 中 央 提 出 “向 科学 进 
军 "。1956 年 ， 紧 密 结合 国家 建设 的 需要 ， 确 立 了 
“重点 发 展 ， 迎 头 赶 上 ”的 方针 。 这 一 系列 方针 战略 
为 我 国 科 技 事业 奠定 基础 、 打 破 封 锁 、 建 立体 系 。 

改革 开放 以 来 ，1978 年 ， 邓 小 平 同志 在 全 国 科 学 
大 会 上 作出 了 “科学 技术 是 生产 力 ” 的 重要 论断 ; 
1988 年 ， 他 进一步 提出 “科学 技术 是 第 一 生产 力 ”。 
1985 年 , 《中 共 中 央 关 于 科学 技术 体制 改革 的 决定 》 
确立 了 “经 济 建设 必须 依靠 科学 技术 ， 科 学 技术 工作 
必须 面向 经 济 建设 ”的 战略 方针 ， 强 调 科 技 与 经 济 结 
合 ， 指 导 和 推动 着 中 国 科技 事业 改革 开放 、 全 力 追 赶 
和 系统 提升 。 

进入 新 世纪 以 来 ， 在 经 济 全 球 化 加 速 、 知 识 经 济 
时 代 到 来 、 经 济 不 确定 性 增加 的 背景 下 ， 先 进 的 科技 
事业 有 利于 我 国 在 国际 竞争 环境 中 占据 主动 地 位 。 中 
央 深 入 实施 科教 兴国 战略 ， 实 现 了 产业 技术 水 平和 国 
际 竞争 力 的 大 幅度 提升 。2006 年 ， 国 家 确立 了 “自主 
创新 、 重 点 跨越 、 支 撑 发 展 、 引 领 未 来 ”的 “16 字 方 
针 ”， 这 一 方针 战略 指引 和 推动 着 我 国 自主 创新 、 重 
点 跨越 、 塑 造 引领 。 

进入 新 时 代 以 来 ， 科 技 创新 成 为 大 国 博弈 的 主 战 
场 ， 抢 占 科技 制高点 的 竞争 日 趋 激 烈 ; 我 国 进入 高 质 
量 发 展 新 阶段 ， 科 技 创 新 在 国家 发 展 全 局 中 居于 核心 
地 位 。 党 的 十 八大 提出 实施 创新 驱动 发 展 战略 。2015 
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年 ,《 中 共 中 央 国务 院 关 于 深化 体制 机 制 改革 加 快 实 
施 创新 驱动 发 展 战略 的 若干 意见 》 强 调 市 场 在 资源 配 
置 中 的 决定 性 作用 ， 以 及 更 好 发 挥 政府 作 用 。 党 的 十 
八 届 五 中 全 会 提出 “创新 是 引领 发 展 的 第 一 动力 ”。 
2016 年 ,《 国 家 创新 驱动 发 展 战略 纲要 》 提 出 建成 世 
界 科技 创新 强国 “三 步 走 ”战略 目标 ， 强 调 科 技 创新 
和 体制 机 制 创新 双 轮 驱动 。2020 年 ， 党 的 十 九 届 五 中 
全 会 提出 “坚持 创新 在 我 国 现代 化 建设 全 局 中 的 核心 
地 位 ， 把 科技 自立 自强 作为 国家 发 展 的 战略 支撑 ”。 
2020 年， 习近平 总 书记 在 科学 家 座谈 会 上 提出 要 坚持 
面向 世界 科技 前 沿 、 面 向 经 济 主 战场 、 面 向 国家 重大 
需求 、 面 向 人 民生 命 健 康 ， 明 确 了 “四 个 面向 ”的 科 
技 发 展 方向 。2021 年， 习近平 总 书记 在 中 国 科学 院 第 
二 十 次 院士 大 会 、 中 国 工程 院 第 十 五 次 院士 大 会 和 中 
国 科 协 第 十 次 全 国 代表 大 会 中 提出 “实现 高 水 平 科技 
自立 自强 ”， 我 国 科 技 创新 方针 战略 得 到 进一步 完善 。 
2022 年 ， 党 的 二 十 大 报告 提出 “教育 、 科 技 、 人 才 是 
全 面 建设 社会 主义 现代 化 国家 的 基础 性 、 战 略 性 支 
撑 ”。2023 年 7 月 初 ， 习 近 平 总 书记 在 江苏 考察 时 强 
调 ， 中 国 式 现代 化 关键 在 科技 现代 化 。 这 一 时 期 ， 我 
国 加 快 建设 世界 科技 强国 ， 推 动 科 技 发 展 从 自主 创新 
到 自主 可 控 ， 到 自立 自强 ， 再 到 高 水 平 自立 自强 。 

可 以 看 出 ， 随 着 时 代 背 景 和 国家 需求 的 不 同 ， 国 
家 方针 战略 中 对 于 科技 的 定位 从 生产 力 到 驱动 力 再 到 
全 局 发 展 的 核心 位 置 。 科 技 发 展 始终 是 满足 国家 需 
求 、 实 现 社 会 进步 的 重要 抓 手 和 有 力 依 托 ， 成 为 基础 
性 、 战 略 性 支撑 。 
3.2 规划 布局 

科技 规划 布局 在 科技 发 展 方针 战略 的 指引 下 ， 基 
于 对 科技 创新 规律 的 认识 ， 分 阶段 对 科技 发 展 进行 统 
筹 安排 。 

新 中 国 成 立 初 期 ， 围 绕 着 国民 经 济 和 国防 建设 对 
科学 技术 所 提出 的 基本 要 求 , 《1956 一 1967 年 科学 技 
术 发 展 远 景 规 划 纲 要 》 出 台 ， 确 定 了 13 个 方面 的 57 


项 重大 任务 。 

改革 开放 以 来 ， 围 绕 经 济 发 展 与 科技 创新 结合 的 
指导 方针 , (1986—2000 年 全 国 科学 技术 发 展 规划 纲 
要 》 出 台 ， 该 纲要 强调 科技 创新 服务 经 济 建 设 ， 促 进 
了 科技 成 果 的 快速 应 用 。 

进入 新 世纪 以 来 ,《 国 家 中 长 期 科学 和 技术 发 展 
规划 纲要 〈2006 一 2020 年 ) 》 出 台 ， 该 纲要 规划 了 11 
个 重点 领域 、62 个 优先 主题 、16 个 重大 专项 、8 个 方 
面 的 前 沿 技术 和 4 个 方面 的 基础 研究 问题 ， 明 晰 了 重 
点 跨越 和 影响 重大 的 科技 领域 。 

进入 新 时 代 以 来 ， 基 于 “创新 是 引领 发 展 的 第 一 
动力 ”的 认识 和 实现 “高 水 平 科 技 自立 自强 ”的 目 
标 ， 面 向 大 国 博弈 的 科技 创新 主 战场 ， 中 央 发 布 
《“ 十 四 五 ”国家 科技 创新 规划 》 和 《国家 中 长 期 科 
学 和 技术 发 展 规划 纲要 (2021 一 2035 年 ) 》 等 顶层 设 
计 文件 ， 对 强化 国家 战略 科技 力量 、 统 筹 部 署 基础 研 
究 和 应 用 研究 、 打 好 关键 核心 技术 攻坚 战 等 重点 任务 
进行 规划 部 署 。 

由 此 可 见 ， 我 国 不 同 历史 时 期 的 中 长 期 科技 规划 
具有 鲜明 的 时 代 特 征 ， 在 一 定时 间 范 围 内 ， 有 目标 、 
有 布局 、 有 任务 、 有 政策 、 有 保障 地 将 国家 方针 战略 
落实 成 为 行动 纲领 。 规 划 布局 对 科技 活动 进行 全 局 
性 、 指 导 性 、 纲 领 性 安排 ， 我 国 根据 规划 布局 制定 配 
套 规划 计划 和 实施 细则 ， 形 成 中 长 期 -中 期 -短期 科技 
规划 、 总 体 规 划 - 专 项 规划 相互 衔接 构成 的 规划 体系 。 
3.3 制度 安排 

在 科技 方针 战略 指导 和 科技 规划 布局 下 ， 通 过 甫 
度 安排 设置 科技 活动 的 机 构 、 组 织 体系 和 法 律 规 范 。 
科学 的 制度 安排 能 够 有 效 提 高 科技 资源 配置 效率 ， 理 
清 不 同 创 新 主体 的 职责 和 定位 ， 强 化 战略 科技 力量 ， 
培育 和 引进 高 水 平 科技 人 才 ， 打 通 从 基础 研究 到 技术 
开发 再 到 产业 应 用 的 科技 创新 驱动 经 济 高 质量 发 展 的 
传动 渠道 ， 从 而 理 顺 科技 创新 活动 规则 和 程序 ， 助 力 
科技 创新 方针 战略 的 执行 和 科技 规划 布局 的 推进 。 
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新 中 国 成 立 初期 ， 我 国 建立 了 高 度 集 中 的 科技 体 
制 和 组 织 模式 四， 科研 活动 集中 于 各 个 科研 机 构 ， 形 
成 了 中 国 科学 院 、 高 等 院 校 、 产 业 科研 院 所 、 国 防 科 
研 院 所 、 地 方 科研 机 构 五 路 科技 大 军 。 

改革 开放 以 来 ， 大量 国际 先进 技术 、 经 验 被 引进 
消化 吸收 再 创新 ， 越 来 越 多 的 科技 资源 尤其 是 技术 资 
源 向 企业 集中 ， 然 而 该 阶段 我 国 科技 企业 主要 处 于 全 
球 价值 链 和 生产 网 络 的 低 附 加 值 环 节 ， 原 创 性 基础 研 
究 和 关键 核心 技术 的 科研 基础 薄弱 ， 国 家 缺乏 对 科技 
宏观 管理 职能 的 统筹 。 

进入 新 世纪 以 来 ， 随 着 社会 主义 市 场 经 济 体制 的 
确立 和 发 展 ， 我 国 在 政府 和 市 场 分 工 、 中 央 各 部 门 科 
技 管理 职能 分 工 、 中 央 和 地 方 科技 事权 分 工 等 宏观 管 
理 上 进行 了 一 系列 重大 改革 ， 做 出 一 系列 新 的 制度 安 
排 。2012 年 9 月 ,《 关 于 深化 科技 体制 改革 加 快 国家 创 
新 体系 建设 的 意见 》 提 出 了 科技 体制 改革 是 一 项 系统 
工程 ， 必 须 形成 统筹 推进 的 新 机 制 的 重大 认识 ,组 建 
国家 科技 体制 改革 和 创新 体系 建设 领导 小 组 ， 健 全 和 
完善 国家 科技 宏观 决策 体系 。 

进入 新 时 代 以 来 ， 从 国家 层面 加 强 科技 宏观 管理 
职能 统筹 ， 以 及 深化 科技 体制 改革 已 成 为 趋势 5"0。 
科技 宏观 管理 体制 改革 加 速 提 档 、 持 续 深 化 ， 为 新 时 
代 科 技 战 略 规划 实施 提供 制度 保障 。2018 年 , 《深化 
党 和 国家 机 构 改 革 方 案 》 提 出 重新 组 建 科学 技术 部 ， 
明确 科学 技术 部 的 主要 职责 包括 统筹 国家 创新 体系 建 
设 和 科技 体制 改革 ， 拟 定 并 组 织 实施 科技 发 展 规 划 ， 
管理 国家 重大 科技 项 目 ， 负 责 国 外 科技 人 才 引 进 工作 
等 。 国 家 自然 科学 基金 委员 会 改 由 科学 技术 部 管理 。 
组 建国 家 科技 咨询 委员 会 ， 落 实 国家 重大 科技 决策 咨 
询 制度 。 

2021 年 , 《中 华人 民 共 和 国 国 民 经 济 和 社会 发 展 
第 十 四 个 五 年 规划 和 2035 年 远景 目标 纲要 》 提 出 健全 
社会 主义 市 场 经 济 条 件 下 新 型 举国 体制 。 习 近 平 总 书 
记 在 中 国 科学 院 第 二 十 次 院士 大 会 、 中 国 工程 院 第 十 
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五 次 院士 大 会 、 中 国 科 协 第 十 次 全 国 代表 大 会 上 提出 
要 形成 支持 全 面 创 新 的 基础 制度 。 《科技 体制 改革 三 
年 攻坚 方案 (2021—2023 4E) 》 提 出 发 挥 党 和 国家 作 
为 重大 科技 创新 领导 者 、 组 织 者 的 作用 ， 构 建 关键 核 
心 技术 攻关 的 高 效 组 织 体系 。2022 年 ， 党 的 二 十 大 报 
告 提出 “强化 科技 战略 咨询 ”， 以 更 好 地 服务 顶层 谋 
划 和 战略 布局 。 

2023 年 ， 面 对 新 时 代 新 征程 提出 的 新 任务 ， 为 全 
面 建设 中 国 式 现代 化 ， 党 和 国家 机 构 设置 和 职能 配置 
进一步 调整 。《 党 和 国家 机 构 改 革 方 案 》 提 出 组 建 中 
央 科 技 委 员 会 ， 其 主要 职责 包括 统筹 推进 国家 创新 体 
系 建设 和 科技 体制 改革 ， 审 议 重大 科技 战略 、 规 划 、 
政策 ， 确 定 战 略 科技 任务 和 重大 项 目 ， 统筹 国家 实验 
室 等 战略 科技 力量 等 。 中 央 科 技 委员 会 的 建立 使 国家 
科技 宏观 统筹 管理 职能 得 到 进一步 强化 。 改 革 方 案 提 
出 重新 组 建 科学 技术 部 ， 中 央 科 技 委 员 会 办 事 机 构 职 
责 由 重组 后 的 科学 技术 部 整体 承担 。 由 此 ， 科 学 技术 
部 的 职能 转变 为 管 安 观 、 管 规划 、 管 政策 ， 不 再 管 
项 目 。 

由 此 可 见 ， 围 绕 不 同 历史 时 期 方针 战略 和 规划 布 
局 的 实施 ， 我 国 相应 改革 调整 管理 体制 、 组 织 体 系 和 
运行 机 制 ， 并 作出 新 的 制度 安排 ， 以 使 科技 生产 关系 
更 好 地 适应 科技 生产 力 的 发 展 要 求 ， 保 证 各 项 目标 任 
务 的 有 效 实现 。 


4 结语 


我 国 建设 世界 科技 强国 需要 科技 战略 规划 引领 ， 
不 断 创新 科技 政策 。 

(1)“ 设 计 图 层 " 。 必 须 坚 持 科技 是 第 一 生产 力 、 
人 才 是 第 一 资源 、 创 新 是 第 一 动力 ， 深 入 实施 科教 兴 
国 战略 、 人 才 强 国 战略 、 创 新 驱动 发 展 战略 ; 坚持 
“四 个 面向 ”， 以 国家 战略 需求 为 导向 ， 集 聚 力量 进行 
原创 性 引领 性 科技 攻关 ， 坚 决 打 话 关键 核心 技术 攻坚 
战 。 加 强 基础 研究 ， 突 出 原创 ， 鼓 励 自 由 探索 ; 完善 
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党 中 央 对 科技 工作 统一 领导 的 体制 ， 健 全 新 型 举国 体 
制 ， 深 化 科技 体制 改革 ， 形 成 支持 全 面 创新 的 基础 
制度 。 

(2) “施工 图 层 " 。 强 化 国家 战略 科技 力量 ， 优 化 
国家 科研 机 构 、 高 水 平 研究 型 大 学 、 科 技 领军 企业 定 
位 和 布局 ， 形 成 国家 实验 室 体系 ， 强 化 企业 科技 创新 
主体 地 位 ， 统 筹 推进 国际 科技 创新 中 心 、 区 域 科技 创 


新 中 心 建设 ,提升 国家 创新 体系 整体 效能 ; 优化 配置 
创新 资源 ， 提 升 科技 投入 效能 ， 加 大 多 元 化 科技 投 


入 ,实施 一 批 具有 战略 性 全 局 性 前 瞻 性 的 国家 重大 科 
技 项 目 ; 加 快 建设 世界 重要 人 才 中 心 和 创新 高 地 ， 加 
快 建设 国家 战略 人 才 力 量 ， 着 力 形成 人 才 国 际 竞争 的 
比较 优势 ; 加 强 知识 产权 法 治 保障 ， 加 强 企业 主导 的 
产 学 研 深度 融合 ， 提 高 科技 成 果 转 化 和 产业 化 水 平 ， 
推动 创新 链 产 业 链 资金 链 人 才 链 深度 融合 ; 培育 创新 


文化 ， 弘 扬 科学 家 精神 ,涵养 优 良 学 风 ， 营 造 创 新 氛 
围 。 加 强国 际 化 科研 环境 建设 ,形成 具有 全 球 苋 争 力 


的 开放 创新 生态 。 
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Research on science and technology innovation strategy and 


policy system: “3+5” analytical framework 


PANJiaofeng HE Zihao LU Xiao” 
(1 Institutes of Science and Development, Chinese Academy of Sciences, Beijing 100190, China; 
2 School of Public Policy and Management, University of Chinese Academy of Sciences, Beijing 100049, China) 

Abstract As an important means of promoting national scientific and technological development, S&T innovation strategy and 
policy are advancing towards a multidimensional “synergy” among S&T, the economy, society, and the environment, and they need to 
encompass many internal and external elements of S&T system. Accordingly, an overall S&T policy framework covering key 
elements and relevant interactions should be constructed. This study proposes “3+5” analytical framework for S&T innovation 
strategy and policy. Specifically, (1) this study defines the conceptual connotation of “3+5” framework, and puts forward the “design 
layer" including guiding strategy, planning layout, and institutional arrangement, and the "construction layer" including policy on 
innovative actor, policy on resource allocation, policy on scientific and technological talents, policy on the transformation of 
achievements, and policy on research environment; (2) this study describes the logic of “3+5” framework in terms of its role and 
value dimensions; (3) this study examines China's strategic layout of scientific and technological innovation, and conducts a policy 
analysis on the basis of “3+5” framework. 
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